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Nodale sturing van veiligheid en 
lokale veiligheidsnetwerken
Over de beperkingen van een perspectief
J. Terpstra*1
De afgelopen ongeveer twee decennia is de zorg voor maat‑
schappelijke veiligheid steeds minder beschouwd als alleen de 
verantwoordelijkheid van de politie. Andere partijen, zowel private 
als publieke, hebben hierbij steeds meer taken en verantwoor‑
delijkheden gekregen. Uiteenlopende (vooral Engelstalige) termen 
zijn gelanceerd ter aanduiding van deze nieuwe, hybride organisa‑
tie van de veiligheidszorg, zoals governance of crime and disorder, 
multi-agency approach, mixed economy of policing, plural policing, 
partnership policing en third party policing (Crawford, 1997; Maze‑
rolle en Ransley, 2005; Crawford, Lister e.a., 2005). De overeenkomst 
hierbij is dat ervan uit wordt gegaan dat ‘policing’ (politiefunctie) en 
‘police’ (politieorganisatie) steeds minder samenvallen.
Deze ontwikkeling past bij een bredere verschuiving in het over‑
heidsbeleid sinds de jaren tachtig op tal van beleidsterreinen. 
Onder invloed van opvattingen over onder meer nieuw publiek 
management en governance is de positie van de overheid ten 
opzichte van andere partijen gewijzigd en zijn nieuwe vormen van 
(vaak indirecte) sturing ontstaan (Newman, 2001). Bovendien past 
de opkomst van nieuwe partijen in de veiligheidszorg bij bredere 
ontwikkelingen in de wijze waarop overheid en samenleving 
reageren op criminaliteit, overlast en onveiligheid. De hogere eisen 
van burgers op dit terrein en het groeiende belang van veiligheid 
als politiek en bestuurlijk vraagstuk hebben ertoe bijgedragen dat 
politie en justitie onder druk zijn komen te staan. Daarom roept de 
overheid burgers en bedrijven op de eigen verantwoordelijkheid te 
nemen voor veiligheid. Tegelijk organiseren burgers en bedrijven 
meer hun eigen veiligheidszorg uit onvrede over het functioneren 
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van de politie. De opkomst van nieuwe publieke en private partijen 
in de veiligheidszorg past bovendien bij de sinds de jaren tachtig 
gegroeide aandacht voor preventie, proactief optreden en risicoma‑
nagement (Garland, 2001; Crawford, 1997).
Deze complexe ontwikkeling roept vele vragen op. Deze betreffen 
onder meer de verhouding tussen publiek en privaat in de veilig‑
heidszorg en de coördinatie van de nieuwe, vaak onoverzichtelijke 
netwerken. Bovendien komt de vraag op welke garanties er (nodig) 
zijn voor het realiseren van veiligheidszorg als publiek goed bij een 
groeiend particulier initiatief en toenemende marktwerking. Hoe 
kan worden voorkomen dat de beschikbaarheid van veiligheidszorg 
afhankelijk wordt van de koopkracht van burgers?
Een belangrijk perspectief waarin deze vragen aan de orde komen, 
is de afgelopen jaren ontwikkeld door Clifford Shearing met uiteen‑
lopende collega’s. Dit perspectief, bekend als nodal governance of 
security (nodale sturing van veiligheidszorg), is bedoeld als alterna‑
tief voor staatscentrische benaderingen die het denken rond politie, 
justitie en veiligheidszorg nog steeds zouden domineren. Inmiddels 
zijn bij deze benadering ook kritische kanttekeningen geplaatst. 
Drie elementen staan daarbij centraal, namelijk de positie van de 
overheid, veiligheidszorg als publiek goed en de maatschappelijke 
verdeling van veiligheidszorg (Loader en Walker, 2007; Crawford, 
2003, 2006).
In deze bijdrage wordt eerst ingegaan op deze nodale benadering. 
Vervolgens wordt nagegaan in hoeverre het functioneren van lokale 
veiligheidsnetwerken in Nederland voldoet aan het beeld van ‘nodal 
governance’. Deze beschouwing wordt afgesloten met enkele kriti‑
sche kanttekeningen bij deze benadering.
Nodale sturing van veiligheid
Binnen de benadering van nodale sturing van veiligheidszorg is 
het belangrijk analytische, verklarende aspecten en ‘normatieve 
implicaties’ van elkaar te onderscheiden. Een van de problemen met 
deze benadering is dat de relatie tussen beide aspecten niet altijd 
duidelijk is. Verklaringen worden soms pas duidelijk in de zienswij‑
zen op de wenselijke vormgeving van de veiligheidszorg. Bovendien 
zijn ‘normatieve implicaties’ soms nauwelijks te herleiden tot het 
theoretische deel van de benadering. Daarom wordt hier afzonder‑
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lijk ingegaan op beide aspecten. Hier wordt geen compleet overzicht 
van de benadering beoogd. Het gaat hier slechts om een kritische 
behandeling gericht op de vraag wat de betekenis is van deze bena‑
dering voor de analyse en ontwikkeling van de veiligheidszorg in 
West‑Europese landen.
Nodale sturing als wetenschappelijk perspectief
De nodal governance‑benadering schetst een beeld van de veilig‑
heidszorg als onoverzichtelijk geheel van knopen in een wirwar van 
relaties en onderlinge beïnvloeding. Het gaat om ‘(…) een complex 
van hybride arrangementen en praktijken waarbinnen zowel ver‑
schillende sturingsmentaliteiten als zeer uiteenlopende sets van 
institutionele vormen naast elkaar bestaan’ (Wood en Shearing, 
2006, p. 4). Knopen zijn ‘plaatsen’ (in geografische, sociale of vir‑
tuele betekenis) gekenmerkt door bepaalde kennis, vermogens en 
hulpbronnen (Wood en Shearing, 2007, p. 27).
Deze benadering wil de dominantie van het staatscentrisch denken 
doorbreken. In navolging van onder meer Hobbes en Weber ligt in 
dit denken de nadruk op het vermogen van de overheid de sociale 
orde op te bouwen en in stand te houden. De overheid beschikt 
daartoe over een geweldsmonopolie. In deze vaak vanzelfsprekende 
visie worden burgers opgevat als niet geïnformeerd en passief.
Tegelijk is de nodal governance‑benadering een poging opvattingen 
die onder invloed van het neoliberalisme populair werden, zoals 
over de scheiding tussen ‘sturen’ (door de overheid) en ‘roeien’ (door 
andere partijen) (Osborne en Gaebler, 1992) of ‘sturing op afstand’ 
(Rose en Miller, 1992), verder te doordenken en in zekere zin te 
radicaliseren. In deze opvattingen wordt volgens Shearing e.a. de 
overheid nog steeds gezien als centrum van de sturing, zij het dat 
de uitvoering in private handen kan zijn. In de nodale visie kunnen 
zowel opdrachtgevers als uitvoerders publiek of privaat zijn (Bayley 
en Shearing, 2001).
Een van de problemen met deze benadering is dat de status ervan 
niet altijd duidelijk is: gaat het hier om een theorie, model, verzame‑
ling begrippen of slechts een taal? Hoewel de suggestie van het eer‑
ste wordt gewekt, lijkt het vaak eerder om het laatste te gaan. Soms 
ook wordt gesproken van metaforen (Wood en Shearing, 2006, p. 1, 
6). Deze onduidelijkheid doet zich ook voor ten aanzien van centrale 
onderdelen van de nodal governance‑benadering, zoals de positie 
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van de overheid. In verschillende publicaties wordt hierbij telkens 
bijna letterlijk dezelfde formulering gehanteerd. In plaats van een 
staatscentrische opvatting wordt benadrukt dat ‘no set of nodes is 
given conceptual priority’ (Shearing en Wood, 2003a, p. 404). De 
duidelijkheid die zo geboden lijkt te worden, is echter schijn. Telkens 
volgt direct de waarschuwing: ‘Just what the role of the state is and 
how it does or does not relate to other nodes should be an empirical 
question (…)’ (Shearing, 2006, p. 27) en ‘(…) the specific way in 
which governmental nodes relate to one another will vary across 
time and space’ (Shearing en Wood, 2003a, p. 404). Hiermee lijken 
de theoretisch‑inhoudelijke aspiraties gereduceerd tot slechts een 
conceptuele benadering.
De opkomst van nieuwe partijen in de veiligheidszorg en het 
af nemende belang hierbij van de staat worden in deze benadering 
gezien als een gevolg van vooral twee omstandigheden. Ten eerste 
is volgens Shearing e.a. de grens tussen publiek en privaat vervaagd. 
Daarbij wordt vooral verwezen naar de opkomst van mass private 
property, waardoor publieke ruimte, publiek toezicht en publiek 
belang niet langer samenvallen (Johnston en Shearing, 2003, 
p. 31‑33). Ten tweede wordt gewezen op verschillende vormen van 
overheidsfalen in de veiligheidszorg (‘governmental deficits’). Het 
belangrijkste gevolg daarvan is dat arme burgers geen invloed heb‑
ben op de invulling van de veiligheidszorg, daar onvoldoende van 
profiteren, maar wel disproportioneel worden geconfronteerd met 
de sterke arm van de staat (Shearing en Wood, 2003a, 2003b).
Normatieve implicaties
Naast beschrijvende en verklarende onderdelen bevat de nodal 
governance‑benadering normatieve componenten. Ook hierin zet de 
benadering zich af tegen overheersende opvattingen waarin oplos‑
singen voor veiligheidsvraagstukken vooral worden verwacht van 
versterking van overheidsoptreden en vermindering van het nodale 
karakter. Auteurs als Shearing gaan er echter van uit dat veiligheid, 
rechtvaardigheid en democratische waarden alleen zijn te realise‑
ren als de nodale werkelijkheid als uitgangspunt wordt aanvaard: 
‘the normative agenda (…) is one that accepts nodal governance not 
only as an empirical reality, but as a way of thinking that opens up 
new opportunities for realizing democratic values’ (Wood en Shea‑
ring, 2007, p. 115).
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Belangrijk thema dat hierbij telkens terugkomt, is de aanpak van 
onveiligheid in arme wijken, waarbij vaak gerefereerd wordt aan de 
arme townships in Zuid‑Afrika, het land waar Shearing werkt. Ook 
hier worden oplossingen niet verwacht van versterking van de over‑
heid of vermindering van het nodale karakter. Eerder moeten aan 
arme burgers de middelen en capaciteiten worden gegeven, zodat 
zij in staat zijn de zorg voor veiligheid zelf vorm te geven: ‘(…) it is 
not until these weak players become stronger that nodal governance 
will become more equitable in its outcomes and more democratic 
in its processes’ (Wood en Shearing, 2007, p. 153). Door middel van 
(vooral niet‑statelijke) programma’s voor local capacity governance 
(Kempa en Shearing, 2002; Shearing en Wood, 2003b) moet worden 
bevorderd dat arme burgers het kapitaal en de capaciteiten krijgen 
die nodig zijn voor ‘self‑direction’ en om succesvol te opereren 
in het spel van markt en nodal governance. De eigen kennis en 
deskundigheid van arme burgers vormen het vertrekpunt voor de 
aanpak van onveiligheid. Voorgesteld wordt door (overheids)subsi‑
dies arme burgers de middelen te geven om op basis van hun eigen 
deskundigheid en informatie problemen aan te pakken, onder meer 
rond veiligheid, ‘(…) in order to develop mechanisms for governing 
security that arose from their own knowledge and experience rather 
than depending on the imported and generalised expertise (…)’ 
(Cartwright, Jenneker e.a., 2004). Soms worden indirectere strate‑
gieën voorgesteld, zoals subsidie om economische activiteiten in de 
arme gebieden te bevorderen, zodat bewoners over koopkracht en 
keuzemogelijkheden gaan beschikken en meer invloed krijgen op 
de veiligheidszorg die zij nodig hebben (Shearing en Wood, 2003a). 
De voorgestelde veiligheidsstrategie bestaat zo uit een vorm van 
basisdemocratie, het mobiliseren van bewoners in arme gebieden, 
mogelijk gemaakt door maatregelen vergelijkbaar met een collectief 
‘cliëntgebonden budget’ of ‘rugzakje’ in de Nederlandse gezond‑
heidszorg en het onderwijs. Arme burgers krijgen daarmee de moge‑
lijkheden op grond van eigen inzichten, ervaringen en behoeften 
veiligheidszorg aan te schaffen of te sturen. De verwachting is dat 
door arme burgers meer hulpbronnen en invloed te geven ‘(…) the 
ideals of democratic governance are likely to be enhanced’ (Wood 
en Shearing, 2006, p. 12).
Met deze opvatting wordt burgerparticipatie niet gezien als slechts 
een verlengstuk van politie of overheid (‘ogen en oren’). Door de 
ontwikkeling van vormen van conflictbeslechting en vredescomités 
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ontstaat eerder een alternatief, waardoor, zo is de verwachting, het 
beroep op politie en overheid zal afnemen (Cartwright, Jenneker 
e.a., 2004; Johnston en Shearing, 2003).
Lokale veiligheidsnetwerken in Nederland
Ook in Nederland hebben de afgelopen jaren nieuwe (waaronder 
private) partijen een grotere rol gekregen in de veiligheidszorg. 
Nieuwe vormen van burgerparticipatie rond veiligheid zijn ont‑
staan. Deze verschijnselen komen vooral tot uiting in de vele lokale 
veiligheidsnetwerken, die zijn te vinden in wijken, rond winkel‑
centra of in industriegebieden. In hoeverre voldoen deze aan het 
beeld dat in de nodal governance‑benadering wordt geschetst? 
Allereerst wordt kort enige informatie gegeven over deze lokale 
samenwerkingsverbanden (zie Terpstra, 2008a, 2008b; Terpstra en 
Kouwenhoven, 2004).
Lokale veiligheidsnetwerken zijn in Nederland ontstaan vanaf eind 
jaren tachtig. Het beleid rond bestuurlijke preventie van crimina‑
liteit, gebiedsgebonden politiewerk en integrale lokale veiligheids‑
zorg, evenals de groei van de particuliere (commerciële) veiligheids‑
sector hebben hierbij op verschillende momenten een rol gespeeld. 
Deze netwerken richten zich op het voorkomen en bestrijden van 
overlast en criminaliteit. Inmiddels kennen alle Nederlandse 
gemeenten dergelijke samenwerkingsverbanden, waarin naast 
gemeente en politie vaak ook burgers, woningcorporaties, instel‑
lingen voor onder meer welzijnswerk, jeugdhulpverlening, jeugd‑
werk en jeugdreclassering participeren. Het aantal van dergelijke 
samenwerkingsverbanden is onbekend, maar loopt vermoedelijk in 
de duizenden.
Veel van deze netwerken ontstaan op basis van een bottom‑up 
initiatief. Enkele bewoners, een winkelier, wijkagent of leerkracht 
constateren bepaalde concrete problemen in hun directe omgeving, 
menen dat eerdere reacties onvoldoende opleverden, en proberen 
andere partijen te overtuigen van de noodzaak van een gezamen‑
lijke aanpak. Wil een dergelijk initiatief van de grond komen, dan 
is vaak één partij (vaak een wijkagent) nodig die met veel enthou‑
siasme, soms ook persoonlijk charisma, anderen weet te overtuigen 
van de ernst van de problemen en het belang van een gezamenlijke 
inzet.
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Hoewel aan deze samenwerkingsverbanden vaak een convenant 
ten grondslag ligt, hebben zij een sterk informeel karakter. Persoon‑
lijke verhoudingen tussen deelnemers, onderling vertrouwen en 
informele afspraken bepalen vaak de samenwerking, informatie‑
uitwisseling, werkwijze en daadkracht.
Dit informele karakter draagt eraan bij dat werkwijze en organi‑
satievorm van de netwerken vaak sterk zijn afgestemd op lokale 
omstandigheden. Daarom verschillen deze netwerken onderling, 
onder meer naar doelstelling, structuur, samenstelling, werkwijze 
en omvang. Deze verschillen zijn deels te herleiden tot twee onder‑
liggende dimensies, namelijk de mate waarin de netwerken overwe‑
gend preventief of reactief georiënteerd zijn, en of er alleen (formele) 
organisaties of ook burgers aan deelnemen (Terpstra, 2005). Het 
informele karakter van de netwerken verklaart ook waarom de taak‑
verdeling tussen partners soms onduidelijk is en waarom de externe 
verantwoording van veel van deze netwerken tekortschiet.
De belangrijkste partijen binnen lokale veiligheidsnetwerken zijn 
politie, gemeente en burgers. Omdat deze partijen ook vanuit het 
perspectief van nodale veiligheidszorg belangrijk zijn, wordt hier op 
hun positie binnen de netwerken nader ingegaan.
Politiemensen in Nederland, zeker wijkagenten, staan in de regel 
tamelijk positief tegenover samenwerking met andere partijen, zij 
het dat deze hun wel voldoende moet opleveren en moet passen in 
hun visie op politiewerk. Veel lokale samenwerkingsverbanden zijn 
mede ontstaan op initiatief van de politie, vooral van wijkagenten. 
Toch is de rol van de politie in deze samenwerking vaak ambivalent. 
Deels is dat een gevolg van de culturele afstand tussen politie en 
instanties als jeugdwerk of hulpverlening. Bovendien bestaat bij de 
politie soms enige terughoudendheid uit vrees dat samenwerking de 
eigen autonomie kan bedreigen. Voor een deel wordt samenwerking 
bij de politie ingegeven door de druk zich te concentreren op zoge‑
noemde kerntaken. Dit houdt vaak in dat de politie afstand neemt 
van haar oorspronkelijk brede taakopvatting in de samenwerking 
en een beperktere rol gaat spelen. Dit kan ertoe leiden dat de 
samenwerking een wat ander karakter krijgt: in plaats van onderling 
vertrouwen worden formele ‘productafspraken’ de basis voor een 
meer zakelijke samenwerking. Tegelijkertijd ontstaat bij partners de 
vrees dat door deze terugtrekkende beweging van de politie er gaten 
zullen vallen in de samenwerking, die andere partijen niet kunnen 
opvullen. Dit is een van de redenen waarom partners soms kritisch 
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zijn over de rol van de politieorganisatie, hoewel zij positief zijn over 
de inzet van de individuele wijkagent in hun netwerk.
Vanwege hun regietaak in het lokale veiligheidsbeleid wordt van 
gemeenten verwacht dat zij ook in lokale veiligheidsnetwerken een 
dergelijke rol vervullen. Partners blijken de gemeente echter vaak 
als ‘zwakste partner’ binnen hun netwerk te zien. De bureaucratie 
en interne verkokering binnen het gemeenteapparaat worden als 
belangrijkste oorzaken daarvan gezien. Gemeenten zouden daar‑
door vaak traag en soms verdeeld opereren. Vertegenwoordigers 
namens gemeenten hebben bovendien vaak meer een beleidsmatige 
of juridische oriëntatie dan een praktische daadkracht, die bij de 
aanpak van wijkproblemen gewenst wordt. In de praktijk komt van 
een gemeentelijke regie van veiligheidsnetwerken op wijkniveau 
dan ook onvoldoende terecht.
Het gevolg is dat vaak onduidelijk is wie deze verantwoordelijkheid 
dan wel op zich neemt. Soms ontstaat hier strijd over. Opvallend is 
dat recent onderzoek laat zien dat in de praktijk de regie van deze 
netwerken vaak toch weer bij de politie (wijkagent) terechtkomt. Dit 
ondanks het feit dat inmiddels al ongeveer vijftien jaar deze regie als 
gemeentetaak wordt gezien en de politieleiding in het kader van het 
streven naar concentratie op kerntaken telkens weer probeert deze 
taak daar neer te leggen.
Een enkele uitzondering daargelaten, geldt als vanzelfsprekend uit‑
gangspunt dat deze regie een publieke taak is. Van een privatisering 
van deze sturing is nergens sprake.
Aan veel lokale veiligheidsnetwerken nemen burgers deel. Er kun‑
nen zeer uiteenlopende verwachtingen bestaan over de rol die zij 
daarin spelen, variërend van ‘ogen en oren’ van de politie, meepra‑
ten over de aanpak van veiligheidsproblemen tot zelfredzaamheid 
of informeel toezicht door burgers. In sommige gevallen schakelen 
bewoners of winkeliers private beveiliging in als antwoord op door 
hen ervaren veiligheidsrisico’s.
Hoewel andere partijen in de regel zeggen burgerbetrokken‑
heid belangrijk te vinden, reageren zij in de praktijk hier tamelijk 
ambivalent op. Vaak wordt betwijfeld of burgerbetrokkenheid wel 
voldoende oplevert en of vertegenwoordigers van burgers wel ‘repre‑
sentatief’ zijn voor alle bewoners in hun wijk. Bovendien houden 
zij burgeractiviteiten soms af omdat in hun optiek deze voor allerlei 
complicaties kunnen zorgen.
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Burgerbetrokkenheid is vaak pas mogelijk als de gemeente, maar 
vooral de politie burgers daarbij zichtbaar steunt. Burgers die 
andere bewoners op hun gedrag moeten aanspreken, durven dat 
vaak pas als ze weten dat de politie hen daarbij steunt en hen te hulp 
komt als gevaar dreigt. De (lokale) overheid is vaak de enige partij 
die in staat is op effectieve wijze problemen van free rider‑gedrag bij 
particuliere initiatieven te voorkomen.
Hoezeer burgers hechten aan de politie, blijkt ook uit de wijze 
waarop zij de aanwezigheid in de publieke ruimte van toezichthou‑
ders als stadswachten of particuliere beveiligers ervaren. Weliswaar 
stellen de meeste burgers hun aanwezigheid op prijs en zegt een 
deel van hen zich daardoor veiliger te voelen, toch blijkt men in de 
regel de voorkeur te geven aan ‘gewone’ politie, omdat die meer 
gezag uitstraalt en meer bevoegdheden heeft (Terpstra, 2007).
Slot
Zoals uit deze beknopte schets blijkt, hebben (lokale) overheid en 
politie een bijzondere positie in lokale veiligheidsnetwerken. Zonder 
hun specifieke deskundigheid, inzet, steun, symboliek en eventueel 
stok achter de deur kunnen veel van deze samenwerkingsverbanden 
niet goed functioneren. Burgers, winkeliers, maar ook stadswach‑
ten of private beveiligers in de publieke ruimte zijn alleen met een 
zichtbare steun van de politie in staat en bereid hun bijdrage aan 
de veiligheidszorg te leveren. Zonder die inbreng van politie, deels 
ook van de gemeente, vallen in dergelijke netwerken snel grote 
lacunes. Het is dan ook een misverstand om overheid en politie te 
beschouwen als, zoals in de nodal governance of security‑benadering 
gebeurt, slechts ‘one node among many’ (Crawford, 2003). De po‑
sitie van politie en lokale overheid kenmerkt zich bovendien door 
belangrijke spanningen, tegenstellingen en ambivalenties. Ook 
hiervoor heeft deze benadering weinig oog.
Belangrijk uitgangspunt in de benadering van Shearing e.a. is dat de 
grens tussen publiek en privaat in belangrijke mate zijn betekenis 
zou hebben verloren. Uiteraard hebben zich hierin belangrijke ver‑
anderingen voorgedaan en is dit onderscheid in veel opzichten vager 
geworden, zoals het verschijnsel mass private property laat zien. Ook 
al is het verschil tussen publieke en private domeinen vager gewor‑
den, dat wil niet zeggen dat het verschil in werkwijze en symboliek 
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tussen publieke en private instanties is verdwenen en irrelevant 
is geworden. Dit geldt ook voor het onderscheid tussen privaat en 
publiek belang, hoe lastig dat soms ook is te concretiseren.
Ook voor de interpretatie van het complexe verschijnsel burgerpar‑
ticipatie in de veiligheidszorg schiet de nodale benadering tekort. 
De gedachte dat burgerparticipatie bevorderd kan worden door 
‘local capacity governance’, met maatregelen in de stijl van ‘rug‑
zakjes’ of ‘cliëntbudgetten’, is een onderschatting van de barrières 
die bij burgerparticipatie een rol spelen, zoals angst voor bedrei‑
ging, gebrek aan vertrouwen in de politie, onvoldoende zicht op de 
praktische vormgeving van zelfredzaamheid of de gedachte dat het 
toch eigenlijk om werk voor de politie gaat. Dat hangt samen met het 
feit dat de nodale benadering onvoldoende oog heeft voor het belang 
dat informele controle ondersteund wordt door formele vormen van 
controle op wijkniveau (Carr, 2005).
Een deel van de problemen met de toepassing van de nodal 
governance‑benadering in West‑Europa hangt mogelijk samen met 
het feit dat deze theorie meer geënt is op de situatie in postapartheid 
Zuid‑Afrika, vooral die van zwarte bewoners in de townships. Dit 
land kent nog steeds een grote ongelijkheid in de beschikbaarheid 
van veiligheidszorg tussen arm en rijk (hetgeen daar nog altijd in 
belangrijke mate samenvalt met zwarte en blanke bevolking). De 
politie is in de townships vaak onvoldoende aanwezig. Voor zover 
bewoners hier met de politie te maken hebben, is het niet zozeer met 
de politie als service, maar eerder als force. Gegeven de grote afstand 
in Zuid‑Afrika tussen overheid en bewoners van de arme wijken, 
het hoge criminaliteitsniveau en de grote inzet van commerciële 
beveiliging ligt het daar mogelijk meer voor de hand de veiligheids‑
zorg in de townships door bewoners zelf te laten organiseren en hun 
daarvoor een eigen budget te geven. Hoewel ook in West‑Europese 
landen vele ‘governmental deficits’ in de veiligheidszorg zijn te 
noemen, is de situatie hier onvergelijkbaar. Hier is in alle vormen 
van plural policing of burgerparticipatie een centrale rol weggelegd, 
ook in de ogen van burgers, voor politie en overheid. Overigens laten 
Marks en Goldsmith (2006) overtuigend zien dat ook in een land als 
Zuid‑Afrika publieke politie een belangrijke voorwaarde is voor een 
democratisch bewind. Juist burgers die zich actief inzetten voor 
de veiligheid, willen daarbij kunnen rekenen op geruststelling en 
bescherming door overheid en politie.
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De geschetste problemen met de nodal governance‑benadering 
hangen mogelijk ook samen met het weinig sociologische karakter 
van de theorie. In de zorg voor veiligheid gaat het vooral om cultu‑
rele verschijnselen: angsten, wantrouwen, emoties, behoefte aan 
vertrouwen en bescherming en om processen van (de)legitimering. 
Juist hierover heeft deze benadering weinig te melden. Als complexe 
verhoudingen en gevoelens worden gereduceerd tot slechts een 
wirwar van knopen, gaan juist deze elementen verloren. Op het 
moment dat deze theorie inhoudelijke uitspraken moet doen over 
tijd‑ en plaatsgebonden verschijnselen, blijft de theorie vaag. Dit 
geldt bijvoorbeeld voor de belangrijke vraag naar de positie van de 
overheid in de veiligheidszorg.
Ook in normatieve zin schiet deze benadering tekort. Bij het pleidooi 
om burgers in arme wijken te steunen door hun kapitaal en koop‑
kracht te versterken, komt de vraag op welke garanties er zijn dat zij 
zich daarbij aan belangrijke democratische waarden en waarborgen 
zullen houden. Hoewel Johnston en Shearing (2003) menen dat een 
nodale aanpak veel beter dan een staatscentrische werkwijze ertoe 
kan leiden dat security niet ten koste gaat van justice, is onduidelijk 
hoe local capacity governance als manier om burgerparticipatie 
te bevorderen dit kan verwezenlijken. Hoe is met een minimale 
betrokkenheid van de overheid bij buurtinitiatieven te garanderen 
dat daarvan voldoende verantwoording wordt gegeven? Hoe om te 
gaan met het soms grote verschil in prioriteiten tussen politiemen‑
sen en burgers (vergelijk Liederbach, Fritsch e.a., 2008): wordt er op 
voorhand van uitgegaan dat burgers het bij het rechte eind hebben? 
Hoe bovendien te voorkomen dat de ene groep burgers zijn activitei‑
ten en middelen inzet tegen een andere? Is het niet naïef te veron‑
derstellen dat private partijen min of meer ‘vanzelf’ zullen werken 
aan veiligheid als ‘common good’? Dergelijke vragen en zorgen 
worden door Wood en Shearing (2007, p. 154‑155) in Imaging security 
weliswaar onderkend: ‘The capacity of weak actors to play greater 
roles as auspices of governance does not preclude the possibility 
that such auspices (…) will make decisions or engage in practices 
that run counter to the core values we have identified.’ Het blijft 
echter bij deze constatering en de in dit verband weinig relevante 
opmerking dat ook de overheid niet zonder gebreken is.
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